Fiscalia General del Estado

DOCTRINA DE LA FISCALIA GENERAL DEL ESTADO

Instruccién 1/2008, de 7 de marzo, sobre la direccion por el Ministerio
Fiscal de las actuaciones de la Policia Judicial.

Referencia: FIS-1-2008-00001

I. La Policia Judicial en los sistemas democraticos

El origen del concepto de Policia Judicial esta unido al desarrollo del Estado de Derecho. En la
medida en que la Justicia se convierte en un Poder independiente aparece la distinciéon entre
una funcioén policial de seguridad y orden publico, dirigida por el Poder Ejecutivo, y otra de
investigacién criminal, dependiente del Poder Judicial.

La existencia de una estructura de Policia Judicial no sélo refuerza la independencia del Poder
Judicial, sino que permite realizar la actividad policial con la denominada “neutralidad del
investigador” -STS 1207/95, de 1 de diciembre- y con la necesaria proyeccioén juridica para
alcanzar validez en el proceso penal; proporcionando, ademas, en virtud de su especializacion,
mayor eficacia en la labor policial en el orden criminal.

El modelo espanol de Policia Judicial es fruto de la evolucidon histérica iniciada a finales del
siglo XIX con la promulgacion de la Ley de Enjuiciamiento Criminal de 1882 (LECRIM), en el
contexto historico marcado por el régimen democratico instaurado con la Constitucion de 30 de
junio de 1876, pero es a partir de la promulgacion de la Constitucién de 1978 (CE) cuando se
realiza el impulso legislativo que ha culminado en su configuracién actual.

El Titulo Il del Libro Il de la LECRIM se dedica a la regulaciéon de la Policia Judicial,
describiendo sus funciones en el art. 282 y sus componentes en el art. 283. Ni las posibilidades
econdmicas, ni la configuracién del Estado en el momento de su promulgacién, permitieron la
creacion de un cuerpo especifico de Policia Judicial, por lo que para su constitucion hubo de
acudirse a la conversidén en agentes de la Policia Judicial de una mezcla de autoridades no
policiales y funcionarios administrativos (art. 283, 3°, 5°, 6° 7° 8° y 9°), junto con otros
profesionales de la seguridad (art. 283, 1°, 2° y 4°), con dependencias organicas muy diversas,
unidos por el nexo establecido en el art. 283 LECRIM de ser auxiliares de los Jueces y
Tribunales competentes en materia penal y del Ministerio Fiscal, quedando obligados a seguir
las instrucciones que de aquellas autoridades reciban a efectos de la investigacién de los
delitos y persecuciéon de los delincuentes. El Tribunal Supremo viene entendiendo que la
enumeracion que se efectua en el art. 283 LECRIM tiene caracter enunciativo, no exhaustivo, y
estda en vigor, aunque requiera de una interpretacion actualizada de conformidad con los
principios constitucionales -STS 51/2004, de 23 de enero; 942/2004 de 22 de julio; 202/2006 de
2 de marzo; 506/2006 de 10 de mayo; 562/2007, de 22 de junio; 831/2007, de 5 de octubre,
entre otras-.

En el mismo sentido, la Consulta 2/99 de la Fiscalia General del Estado expresa que el marco
legal de referencia al que remite el art. 126 CE como definidor de los términos en que se debe
mover el desempefio de la funcién de Policia judicial comprende, no excluye, al precedente art.
283 LECR cuya vigencia no se ve comprometida en este punto por la entrada en vigor de la CE
y de la LOPJ.
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No obstante, si bien la regulacion de la Policia Judicial contenida en la Ley de Enjuiciamiento
Criminal de 1882 no ha sido derogada, si ha quedado superada, de un lado, por el desarrollo
social, econdémico y tecnolégico, y de otro, por el modelo establecido por la Constitucion de
1978 y por el desarrollo legislativo posterior.

Il. El sistema espaiol de Policia Judicial

El art. 126 CE establece que la policia judicial depende de los Jueces, de los Tribunales y del
Ministerio Fiscal en sus funciones de averiguacion del delito y descubrimiento y aseguramiento
del delincuente, en los términos que la ley establezca.

El texto constitucional no establece un modelo de Policia Judicial sino que tan sélo sefiala dos
Unicas exigencias al legislador: una, la necesidad de crear y regular la Policia Judicial y, dos,
que la misma tenga una dependencia funcional de Jueces, Tribunales y Ministerio Fiscal. Dicho
con los términos de la Consulta 2/1999 de la Fiscalia General del Estado, la Constitucion
enuncia la tarea que incumbe a la Policia judicial, pero no atribuye la funcién a ningin érgano,
ni efectia la distribucion material y geografica de la competencia. En rigor, tampoco
predetermina si ha de constituirse como cuerpo especifico o como mera funcion ejercitable por
los Cuerpos de Seguridad, ni si su régimen de dependencia de Jueces y Fiscales debe ser
organico o funcional, por lo que deja en manos del legislador un extenso margen de libre
configuracion.

El indicado mandato constitucional no ha sido desarrollado con una legislacién integral sobre
Policia Judicial. Su regulaciéon se encuentra dispersa en diversos articulos de la Ley de
Enjuiciamiento Criminal y en otras disposiciones de variado objeto y rango normativo,
principalmente en la LO 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial (LOPJ) -modificada a estos
efectos por LO 19/2003, de 23 de diciembre-, cuyo Titulo Ill de su Libro VIl -arts. 547 a 550- se
dedica a la regulacién de la Policia Judicial; en la LO 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad (LOFCS), que, en el capitulo V de su Titulo Il, configura las
denominadas “Unidades de Policia Judicial”, asi como en el RD 769/1987, de 19 de junio,
sobre regulacion de Policia Judicial, modificado por RD 54/2002, de 18 de febrero, para
incorporar a las Comisiones de Coordinaciéon de Policia Judicial, a aquellas Comunidades
Auténomas con competencia estatutaria en esta materia: Pais Vasco por Ley 4/92, de 17 de
julio; Cataluia por Ley 10/94, de 11 de julio; y Navarra por Ley Foral 8/2006, de 20 de junio.

El resultado de la evolucion legislativa a partir de la estructuracion juridico-politica establecida
por la CE, ha determinado la configuracion de un sistema de Policia Judicial que se caracteriza
por su complejidad, en el que coexisten dos modelos: uno, de Policia Judicial Genérica vy, otro,
de Policia Judicial Especifica:

A) El modelo de Policia Judicial Genérica o de primer grado, enraizado con la obligacion
general de auxiliar a la Justicia que compete a todos -art. 118 CE-, encuentra su origen en el
art. 283 LECRIM que, como se ha expresado ut supra, sigue en vigor, dando lugar a una
Policia Judicial de caracter colaborador, al cual se refiere la LOPJ de 1985, al expresar en su
Exposiciéon de Motivos que la Policia Judicial (...) es una (...) instituciéon que coopera y auxilia a
la Administracion de Justicia. Asi, el art. 547 LOPJ establece que la funcién de la Policia
Judicial comprende el auxilio a los juzgados y tribunales y al Ministerio Fiscal en la
averiguacion de los delitos y en el descubrimiento y aseguramiento de los delincuentes. Esta
funcion competera, cuando fueren requeridos para prestarla, a todos los miembros de las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, tanto si dependen del Gobierno central como de las
comunidades auténomas o de los entes locales, dentro del ambito de sus respectivas
competencias.

Dentro de este modelo de Policia Judicial Genérica, se pueden distinguir unos colaboradores
especificos, como el Servicio de Vigilancia Aduanera -en la actualidad Direccién Adjunta de
Vigilancia Aduanera-, conforme establece la disposicion adicional primera de la LO 12/1995, de
12 de diciembre, sobre Represion del Contrabando, en el ambito competencial de los delitos
contemplados en la misma y que se ejerce en coordinacion con otros cuerpos policiales; y, por
otra parte, unos colaboradores genéricos integrados por las Policias Locales y las Policias
Autondmicas de aquellas Comunidades Auténomas en cuyos Estatutos no existe previsién de
creacién de cuerpos policiales en los términos del art. 37-3° LOFCS.
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Ultimamente, el parrafo q) del art. 6 de la Ley 43/2003, de 21 de noviembre, de Montes,
modificado por la Ley 10/2006, de 28 de abril, ha atribuido la condicién de Policia Judicial en
sentido genérico a los agentes forestales.

B) ElI modelo policial concentrado que da lugar a una Policia Judicial Especifica o en sentido
estricto, a la que se refieren los 548 y siguientes de la LOPJ y 29 y siguientes LOFCS.

Este modelo responde a un concepto de Policia Judicial moderno que se basa en los principios
de unidad de direccién y especializacion, por ello el RD 769/1987, que asi lo proclama, centra
su regulacion alrededor de lo que el art. 30.1 LOFCS, denomina Unidades Organicas de Policia
Judicial, integradas por funcionarios del Cuerpo Nacional de Policia y por miembros de la
Guardia Civil -art. 7 RD citado- cuyos principios rectores son los de permanencia, estabilidad y
especializacion, con estricta sujecion o dependencia funcional respeto de Jueces, Tribunales y
Ministerio Fiscal en la ejecucién de cometidos relativos a la averiguacién del delito y
descubrimiento y aseguramiento del delincuente.

Si bien la LOCFS establece que las Policias Autondmicas y Locales se constituyen en
colaboradores o participes -arts 29.2, 38.2.b, 46 y 53.1.e) LOCFS- de la funciéon de Policia
Judicial, cuyo ejercicio se atribuye a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado -art.
11.1.9) LOCFS- que ejercitan su competencia mediante unidades constituidas sobre criterios de
especialidad y exclusividad -art. 30.1 LOCFS-, nada se opone a su coexistencia con la indicada
legalidad autonémica, fruto de la cual en la actualidad la Ertzaintza, los Mossos d'Escuadra y la
Policia Foral de Navarra cuentan con Unidades Organicas de Policia Judicial.

En virtud del expresado sistema, lejos de crearse un cuerpo especifico y diferenciado de
Policia Judicial, coexisten los dos citados modelos: genérico y especifico, con la Unica
diferencia entre ambos de la especializacion en técnicas de investigacion con que cuentan los
miembros de las Unidades Organicas de Policia Judicial. Los miembros pertenecientes a éstas
han de contar con la adecuada formacién especializada -art. 30 LOFCS-, cursada en los
correspondientes Centros de Formacion y Perfeccionamiento o en el Centro de Estudio
Juridicos, que se acredita mediante la posesion del diploma correspondiente que constituye el
requisito necesario para ocupar puestos en las mencionadas Unidades -art. 32 LOFCS-.

Los funcionarios policiales especializados que integran las Unidades Organicas de Policia
Judicial, pueden compatibilizar sus funciones de Policia Judicial con otras orientadas a la
prevencion de la delincuencia o con aquéllas que se les encomiende como miembros de las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, en virtud del mayor o menor grado de
exclusividad que les otorgue el Ministerio del Interior, como Departamento que tiene atribuida la
organizacion de las mencionadas Unidades, sin perjuicio de las competencias de las
Comunidades Auténomas en su ambito territorial. En determinados casos, debido al alto grado
de especializaciéon técnica y profesional que han alcanzado algunas Unidades, se les ha
otorgado el reconocimiento juridico de Policia Cientifica, que les atribuye la condicién procesal
de peritos en lugar de testigos en las materias de su especialidad.

El principio de unidad de direccion tiene por objeto la armonizacion de las directrices requeridas
para la eficacia en la actuacién de las fuerzas policiales adscritas a la investigacion criminal,
particularmente en aquellos supuestos en que las conductas delictivas desborden el ambito
territorial de un solo é6rgano judicial y sean objeto de procedimientos tramitados por diversos
Juzgados. Con tal finalidad, el RD 769/1987, de 19 de junio, sobre regulaciéon de Policia
Judicial, creé las Comisiones Nacional y Provinciales de Coordinacion de Policia Judicial.

lll. Extension y limites de actuacion de la Policia Judicial “genérica” y “especifica”

No ofrece dudas cudles son las actuaciones que puede realizar la Policia Judicial
especializada, pues el art. 29.1 LOFCS establece que las funciones de Policia Judicial que se
mencionan en el art. 126 de la Constituciéon -averiguacién del delito y descubrimiento y
aseguramiento del delincuente- seran ejercidas por las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del
Estado, a través de las Unidades que se regulan en el presente Capitulo. Dichas actuaciones
deben realizarse en todo caso con absoluto respeto a los derechos fundamentales reconocidos
en la Constitucion y a las demas formalidades legalmente establecidas. Sin embargo, se suelen
plantear dudas acerca de la extension de las actuaciones de investigacion que puede realizar
la denominada Policia Judicial Genérica, produciéndose situaciones de incertidumbre en los
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agentes policiales y de desconcierto en la percepcion social, insostenibles en el ambito de la
investigacién criminal, provocadas por resoluciones judiciales que otorgan distinta valoracién
juridica a las actuaciones realizadas por cuerpos encuadrados en este modelo de Policia
Judicial.

Ante la indicada situacién, cobra especial trascendencia la contribucion del Ministerio Fiscal en
aras de la unificacion real de la interpretacion y aplicacion del Derecho, buscando la certeza del
ordenamiento juridico, a cuyo efecto es procedente establecer los criterios que deberan regir la
actuacion de los Sres. Fiscales en su funcion de direccion de la Policia Judicial, con el objeto
de determinar la extension y el limite de la actuacién investigadora de la denominada Policia
Judicial Genérica.

Ya ha quedado expresado anteriormente que el concepto de Policia Judicial Genérica o de
primer grado guarda intima relacion con la obligacion general de auxiliar a la Justicia que
compete a todos -art. 118 CE-, y que el art. 283 LECRIM concreta para las autoridades,
funcionarios y profesionales que enumera -algunos inexistentes en la actualidad- en la de
seguir las instrucciones que reciban de jueces vy fiscales a efectos de la investigacion de los
delitos y persecucién de los delincuentes.

Esta concepcién genérica de la Policia Judicial afecta a todos aquellos agentes administrativos
con funciones policiales constituidos en colaboradores sin facultades investigadoras de las
Unidades Organicas de Policia Judicial, en virtud de lo dispuesto en los arts 29.2, 38.2.b, 46 y
53.1.e) LOCFS. Su actuacion esta limitada a la realizacion de las diligencias indispensables o
urgentes -comprobacién de la comisidon del hecho, constatacion de las circunstancias
inmediatas e identificacion de los presuntos responsables, intervencion de efectos o
instrumentos, salvo que para ello se requiera la aplicacion de técnicas o conocimientos
cientificos, en cuyo caso su actuacién debera reducirse a la proteccion del lugar-, de forma
similar a la que se especifica en los arts 770 y 771 LECRIM, debiendo remitir sus actuaciones
inmediatamente a la Unidad de Policia Judicial Especifica que territorialmente corresponda.

No obstante, hay que resaltar el régimen especial que como Policia Judicial Genérica tiene en
la actualidad la Direcciéon Adjunta de Vigilancia Aduanera, toda vez que la citada ut supra
disposicion adicional primera de la LO 12/1995, de 12 de diciembre, sobre Represion del
Contrabando, le otorga facultades de investigacion, persecucion y represion en todo el territorio
nacional, aguas jurisdiccionales y espacio aéreo espafiol de los actos e infracciones de
contrabando, en coordinacién con las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, teniendo a
todos los efectos legales, caracter de colaborador de los mismos.

Al respecto debe recordarse el contenido del Acuerdo no jurisdiccional de la Sala 22 del
Tribunal Supremo, de 14 de noviembre de 2003, segun el cual:

(...) 2°- El Servicio de Vigilancia Aduanera no constituye policia judicial en sentido estricto,
pero si en sentido genérico del art. 283.1 LECRIM, que sigue vigente conforme establece la
disposicion adicional primera de la LO 12/95, de 12 de diciembre sobre represion del
contrabando. En el ambito de los delitos contemplados en el mismo tiene encomendadas
funciones propias de policia judicial, que debe ejercer en coordinacién con otros cuerpos
policiales y bajo la dependencia de los jueces de instruccion y del Ministerio Fiscal.

3°.- Las actuaciones realizadas por el servicio de vigilancia aduanera en el referido ambito de
competencia son procesalmente validas.

Igualmente, debido al alto nivel de capacitacién profesional y preparacion técnica que estan
alcanzando las Policias Locales, especialmente en los grandes nucleos urbanos, existe la
posibilidad de que los cuerpos policiales de los Municipios que se adhieran al Convenio Marco
de Colaboracién, Cooperacién y Coordinacion, suscrito el 20 de febrero de 2007 entre el
Ministerio del Interior y la Federacion Espafiola de Municipios y Provincias, siempre que el
correspondiente convenio especifico que suscriba cada Municipio asi lo prevea, puedan
colaborar en el ejercicio de las funciones de Policia Judicial, tanto en lo que se refiere a la
recepcion de denuncias como a la investigacion de los hechos, en relacién con las infracciones
penales que en dicho Convenio se especifican, cuando constituyan falta o delito menos grave.
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Dicho Convenio Marco ha sido suscrito al amparo legal de lo dispuesto en la LOFCS y en el RD
1571/2007, de 30 de noviembre, y se concreta en las infracciones siguientes:

a) Faltas penales.

b) Lesiones, que no requieran hospitalizacion.
c¢) Violencia doméstica y de género.

d) Delitos contra las relaciones familiares.

e) Quebrantamientos de condena; de localizacion permanente; 6rdenes de alejamiento y
privaciones del permiso de conducir.

f) Hurtos.

g) Denuncias por recuperacion de vehiculos, siempre que estos no estuvieran considerados de
interés policial.

h) Patrimonio historico municipal.

i) Actividades de caracter comercial o con animo de lucro realizadas en la via publica o
mercadillos y que constituyan delitos contra la propiedad intelectual o industrial.

j) Defraudaciones de fluido eléctrico y analogas.
k) Delitos contra la seguridad del trafico.
I) Amenazas y coacciones.
m) Omisién del deber de socorro.
n) Dafos en general y, en especial, los causados al mobiliario urbano.
IV. La dependencia de la Policia Judicial del Ministerio Fiscal

El art. 126 CE ha optado por la denominada dependencia funcional, que supone que la Policia
Judicial esta dirigida por el Ministerio Fiscal, asi como por Jueces y Tribunales, en “sus
funciones de averiguacion del delito y descubrimiento y aseguramiento del delincuente”, toda
vez que a tenor de lo dispuesto en los arts 104.1°, 148.1.28° y 149.1.29° CE, los miembros de
los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad dependen organicamente del Gobierno de la Nacion -
Cuerpo Nacional de Policia y Guardia Civil, de las Comunidades Auténomas -Policias
Autondmicas- o de los correspondientes municipios -Policias Locales-.

Tal dependencia funcional del Ministerio Fiscal no tiene un caracter absoluto. En primer lugar,
porque importantes campos de investigacion se desarrollan o surgen en el curso de actividades
realizadas por las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad en el cumplimiento de la misién que les
encomienda el art. 104 CE de proteger el libre ejercicio de los derechos y libertades vy
garantizar la seguridad ciudadana, y, en segundo lugar, porque la responsabilidad sobre la
eficacia de la politica criminal excede de las misiones que atribuye el art. 124 CE al Ministerio
Fiscal, estando reservadas al Poder Ejecutivo en virtud de los dispuesto en los arts 97 y 104
CE.

La Policia Judicial tiene un importante ambito de actuacién auténoma y, ademas, la
organizacion del funcionamiento interno de sus servicios, de sus medios personales y
materiales, entre otras materias de similares caracteristicas, son también ajenas a la direccion
del Fiscal -y de Jueces y Tribunales-. Como expresaba la Circular 1/1989 de la Fiscalia General
del Estado, tanto la direccién de la investigacidén policial, como la delegacion en ella de la
practica de diligencias concretas no puede representar ni que el Fiscal se convierta en un
«Jefe» de la Policia, ni que aquella delegacion constituya una autorizacion para la libre accién
de la misma, de forma que el Fiscal pase a ser un mero homologador de las actuaciones
policiales. Por ello, tanto en un caso como en otro, las instrucciones del Fiscal deben ser lo
mas precisas posibles, marcando los limites de la actuacién y subrayando la titularidad del
Ministerio Fiscal como director o promotor de la investigacién pero dejando siempre a salvo el
contenido de los respectivos campos: a la Policia Judicial corresponde la actividad
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investigadora en el terreno, utilizando las técnicas de investigacion cientifica y practica en la
que son expertos; al Fiscal la determinacion juridica de los elementos y extremos que pueden
constituir fuentes y medios de prueba y los requisitos para su validez, formal y procesal, cuyo
cumplimiento para la investigacion policial debera promover y hasta imponer.

V. Marco legal de la direccion por el Ministerio Fiscal de las actuaciones de la Policia
Judicial

En nuestro derecho tradicional, el Fiscal -salvo en asuntos graves o atribuidos a las Fiscalias
de la Audiencia Nacional o Especiales- ha venido teniendo conocimiento de los hechos
delictivos a través de la copia del atestado, frecuentemente entregado al Juez junto con el
original, o en el momento de la recepcion del parte de incoacion del correspondiente
procedimiento judicial, del que el Fiscal encargado del asunto ha tenido conocimiento real
cuando se ha trasladado la causa a la Fiscalia para proceder a su correspondiente despacho.

La evolucion del proceso penal hacia férmulas estrictamente basadas en los principios
acusatorio y de contradiccidn, caracteristicos del proceso penal moderno, asi como el
desarrollo legislativo del art. 124 de la Constitucidon, han determinado una presencia e
intervencién mucho mayor del Fiscal en dicho ambito procesal.

Las sucesivas reformas legislativas, cuyo hito inicial fue la L.O. 7/1988, de 28 de diciembre,
que introdujo el procedimiento abreviado en la LECRIM, seguida de posteriores modificaciones
de la ley procesal penal y de la introduccion de nuevos procedimientos penales, han ido
consolidando progresivamente la posicion activa del Ministerio Fiscal, produciendo el
consecuente efecto de incrementar sus relaciones de direccién-coordinacién respecto de la
Policia Judicial y desterrar su anterior distanciamiento histérico.

Asi, en el caso de los procesos tramitados al amparo de la LO 5/2000, de 12 de enero,
reguladora de la responsabilidad penal del menor (LORPM), el Fiscal recibe directamente el
atestado y decide las diligencias que han de practicarse, ordenando directamente a la Policia
Judicial las que corresponda.

Por otro lado, en los procesos de la LO 5/1995, de 22 de mayo, del Tribunal del Jurado (LOTJ),
a tenor de lo dispuesto en los arts 25, 26 y 28, cualquier acto de instruccion exige una previa
imputacion, para la que el Juez no tiene competencia, por lo que la funcion del Fiscal en
relacién con la formulacion de la misma, su ampliacion o la peticion de las diligencias concretas
que deben practicarse, determina la necesidad de una relacion continuada de direccion-
coordinacion con los funcionarios policiales encargados de la investigacion.

Igualmente en el ambito de los delitos tramitados en virtud de las normas sobre procedimiento
para el enjuiciamiento rapido e inmediato de determinados delitos y faltas, en virtud de la
reforma parcial de la LECRIM operada por Ley 38/2002, de 24 de octubre, el legislador ha
atribuido al Ministerio Fiscal un destacado protagonismo, determinante de un necesario
contacto directo con las actuaciones de la Policia Judicial.

En los procedimientos ordinario y abreviado, el Fiscal recibe copia del atestado y, una vez
incoado el que corresponda, propone al Instructor la practica de las diligencias procedentes,
conviviendo asi las adoptadas a su instancia con las acordadas de oficio por el Juez. No
obstante, nada impide que los Sres. Fiscales, particularmente en los casos que revistan cierta
gravedad o complejidad, hagan comparecer a los funcionarios policiales para pedirles
explicaciones y aclaraciones e incluso para darles las instrucciones que sean procedentes, en
la forma que se expone infra.

En definitiva, correspondiendo al Ministerio Fiscal facultades de direccion de la Policia Judicial
en los términos antes indicados, los Sres. Fiscales procuraran establecer cauces para una
comunicacion agil y fluida con los responsables de las distintas investigaciones criminales,
cualquiera que sea la fase procesal en que las mismas se encuentren.

La Instruccion 2/1988 y la Circular 1/1989 profundizaron en el desarrollo del modelo de Policia
Judicial disefiado por la Constitucién y por el resto del Ordenamiento Juridico, estableciendo
pautas de actuacion del Ministerio Fiscal para la asuncion de la direccidon de la investigaciéon
policial, referida a la determinacion juridica de los elementos y extremos que pueden constituir
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fuentes y medios de prueba y los requisitos para su validez, formal y procesal, cuyo
cumplimiento para la investigacion policial debera promover y hasta imponer -vid. Circular
1/1989-.

En este ambito de direccion de la Policia Judicial por el Ministerio Fiscal, también es
conveniente recordar que el art. 773.1 LECRIM establece que corresponde al Fiscal (...) dar a
la Policia Judicial instrucciones generales o particulares para el mas eficaz cumplimiento de
sus funciones (...), y en la misma linea, el art. 35 LOFCS sefala que los Jueces y Tribunales
de lo Penal y el Ministerio Fiscal tendran, respecto a los funcionarios integrantes de Unidades
de Policia Judicial que le sean adscritas (...), entre otras facultades, la de dar érdenes e
instrucciones que sean necesarias, en ejecucion de lo dispuesto en las normas de
Enjuiciamiento Criminal y Estatuto del Ministerio Fiscal, asi como el determinar en dichas
ordenes el contenido y circunstancias de las actuaciones que interesan a dichas Unidades.
Concretando el alcance de dichas disposiciones, la Circular 1/1989 sefala que el contenido de
las facultades del Fiscal (tras la LO 7/1988, de 28 de diciembre) en orden a la dependencia
respecto de él, de la Policia Judicial, aparece (...) ampliado respecto al inicial contenido del art.
4.4° del Estatuto Organico, que soOlo preveia dar 6rdenes e instrucciones en cada caso
concreto. Ahora se puede también impartir instrucciones generales, sobre los modos de
actuacion de la Policia en la investigacion criminal en orden a prioridades dentro de la actividad
investigadora, coordinacion con otras Policias (...).

El RD 769/1987 establece en el art. 20 que cuando los funcionarios integrantes de las unidades
organicas de la Policia Judicial realicen diligencias de investigacion criminal formalmente
concretadas a un supuesto presuntamente delictivo, pero con caracter previo a la apertura de
la correspondiente actuacion judicial, actuaran bajo la dependencia del Ministerio Fiscal. A tal
efecto, daran cuenta de sus investigaciones a la Fiscalia correspondiente que, en cualquier
momento, podra hacerse cargo de la direccién de aquéllas, en cuyo caso los miembros de la
Policia Judicial actuaran bajo su dependencia directa y practicaran sin demora las diligencias
que el fiscal les encomiende para la averiguacion del delito y el descubrimiento y
aseguramiento del delincuente. Y el art. 21 que una vez iniciado el procedimiento penal, (...) el
fiscal encargado de las actuaciones (...) podra (...) ordenar que comparezcan ante su
presencia (...) los concretos funcionarios policiales (...) con el fin de impartir las instrucciones
que estime pertinentes, indicar las lineas de actuacion y controlar el cumplimiento de sus
cometidos o la evolucion de sus investigaciones.

Sin embargo, no se encuentra legalmente definido cual ha de ser el ambito competencial ni el
contenido de dichas instrucciones generales, particulares u 6rdenes, por lo que se estima
procedente establecer las pautas de actuacién en relacion con las atribuciones de cada érgano
del Ministerio Fiscal en lo relativo a la potestad de impartirlas.

Sin perjuicio del régimen especial de direccidon que tienen determinados érganos del Ministerio
Fiscal en relacion con las Unidades de Policia Judicial que les estén especificamente adscritas,
el resto de las Unidades Organicas de la Policia Judicial se encuentran estructuradas con
arreglo a criterios de distribucién territorial sobre una base provincial, salvo que por razones de
especializacion delictual o técnicas de investigacion se establezcan unidades con ambito de
actuacion mas amplio (art. 9 del RD 769/1987). En adecuaciéon de tal estructura a la del
Ministerio Fiscal, debera entenderse que las instrucciones generales son aquellas que impartan
los Sres. Fiscales Jefes que cuenten con Unidad de Policia Judicial Adscrita o los Sres.
Fiscales Jefes Provinciales dirigidas a todos los miembros de la Policia Judicial dependiente de
su correspondiente ambito competencial, referidas a criterios y prioridades de la actividad
investigadora, modos de actuacion, coordinacién u otras cuestiones similares, para su
aplicacién en asuntos de analoga naturaleza.

Los Sres. Fiscales Superiores también podran impartir instrucciones generales a las distintas
Unidades de Policia Judicial de una Comunidad Auténoma, en asuntos de analoga naturaleza
que afecten a varias provincias de su territorio.

En los supuestos en que dichas instrucciones generales se refieran a delitos enmarcados en el
ambito de una especialidad, seran coordinadas por el Fiscal de Sala correspondiente.
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Las instrucciones particulares y las 6rdenes seran aquéllas que cobren virtualidad en el marco
de una investigacion concreta, las cuales podran ser impartidas por los Sres. Fiscales
encargados de los asuntos especificos, sin perjuicio, en su caso, de la dacion de cuenta al
Fiscal Jefe en virtud de las facultades de direccion de la Fiscalia que a éste corresponden y a
tenor de lo dispuesto en el art. 25 EOMF.

Como orientacion sobre el modo de impartir las instrucciones referidas, tanto las generales
como las particulares sobre casos concretos, las expresadas Instruccion 2/1988 y Circular
1/1989 apuntaban una serie de pautas de actuacion que deben seguir siendo observadas por
los Sres. Fiscales, adaptandolas a la legalidad actual, particularmente al desarrollo de las
normas emanadas de los érganos legislativos de las Comunidades Auténomas y al marco legal
generado mediante las reformas de la Ley de Enjuiciamiento Criminal operadas por L 38/2002,
de 24 de octubre -que introduce los llamados juicios rapidos-; LO 5/1995, de 22 de mayo -
Tribunal del Jurado-; y LO 5/2000, de 12 de enero -responsabilidad penal del menor-, asi como
por la nueva estructura del Ministerio Fiscal tras la modificacién de su Estatuto efectuada por
Ley 24/2007, de 9 de octubre, lo que hace preciso actualizar y ampliar las pautas por las que
deben regirse los Sres. Fiscales en su funcion de direccion juridica y coordinacién de las
actuaciones de la Policia Judicial referidas a la averiguacion del delito y el descubrimiento y
aseguramiento del delincuente.

VI. Las distintas fases de actuacion de la Policia Judicial

La posicion del Ministerio Fiscal en su funcién de direccion de la Policia Judicial, asi como el
contenido de las instrucciones -generales o particulares- u ordenes que deba impartir, sera
diferente en cada una de las fases procesales.

A) La investigacién preprocesal.

El Fiscal puede asumir la direccién juridica de las actuaciones de la Policia Judicial en
cualquier momento de la fase de investigacién preprocesal. Durante dicha fase, esto es, antes
de que existan actuaciones judiciales en tramite, el Fiscal podra impartir instrucciones
generales a las Unidades de Policia Judicial sobre criterios de preferente investigacion, modos
de actuacion, coordinacién de investigaciones y otros extremos analogos, las cuales seran
impartidas por los Sres. los Fiscales Jefes que cuenten con Unidad de Policia Judicial Adscrita
o los Sres. Fiscales Jefes Provinciales, a través de los Jefes de las distintas Unidades
policiales.

Cuando dichas instrucciones generales afecten a Unidades de varias provincias de una
Comunidad Auténoma, seran impartidas por los respectivos Sres. Fiscales Superiores.

Obviamente, sera imposible que el Fiscal asuma la direcciéon de todos los asuntos pero, en
todo caso, para que pueda decidir lo procedente, sera preciso que la Policia le haya informado
suficientemente de los hechos mas graves o complejos y de sus circunstancias, asi como de
las diligencias practicadas y del resultado de las mismas. Por ello, con la finalidad de
profundizar en el desarrollo del modelo de Policia Judicial disefiado por la Constitucién y el
resto del ordenamiento juridico, en la Instruccion 2/1988 se consideré necesario que los
Fiscales Jefes de las Audiencias respectivas, despachen, al menos semanalmente, con los
Jefes de las Unidades Organicas Provinciales de Policia Judicial (...), aquellos asuntos que
deba conocer el Ministerio Fiscal en virtud de lo dispuesto en el art. 20 del RD 769/1987.

Habiéndose puesto de manifiesto en numerosas ocasiones la imposibilidad y en otras la
ineficacia de realizar con una periodicidad tan estricta el referido despacho de asuntos entre los
Sres. Fiscales Jefes Provinciales y los responsables de las Unidades Organicas de Policia
Judicial, se estima procedente su flexibilizaciéon, debiendo establecerse con la frecuencia que
se precise para el puntual traslado de la informacién que corresponda, de forma que permita a
los Sres. Fiscales impartir las instrucciones precisas para el correcto desarrollo juridico de la
investigacion. Los Sres. Fiscales Superiores constataran a través de sus facultades inspectoras
el efectivo despacho periddico expresado.

Cuando los Sres. Fiscales tengan noticia de un hecho aparentemente delictivo, bien a través de
su propia actividad investigadora, bien a través de la investigacién policial, deben utilizar las
facultades que les confiere el art. 5 EOMF vy el art. 773.2 LECRIM, practicando por si mismo u
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ordenando a la Policia Judicial que practique las diligencias que estime pertinentes para la
comprobacién del hecho o de la responsabilidad de los participes en el mismo. Es decir,
impartirdan las correspondientes instrucciones particulares, promoviendo y coordinando
juridicamente la investigacion de la Policia Judicial en los términos previstos en el citado art. 20
del RD 769/1987.

Si el Fiscal asume la direccion de la investigacion, debera incoar Diligencias de Investigacion
de conformidad con los arts 5 EOMF y 773.2 LECRIM. Si decide no intervenir, la Policia
Judicial debera finalizar sus investigaciones confeccionando un atestado del que hara entrega
al Juez de Instruccidon de conformidad con lo dispuesto en los arts 292 y sgtes. y 772.2
LECRIM.

B) La direccién de la Policia Judicial en el curso del proceso judicial.

Esta cuestion ya fue abordada en la citada Circular 1/89 en los siguientes términos: la cesacion
de las diligencias de investigacion plantea la cuestion de si el Fiscal, en curso un procedimiento
judicial, puede o no practicar u ordenar a la Policia Judicial que practique algun género de
diligencia de investigacion o aportaciéon de fuentes de prueba. La respuesta a esa cuestion ha
de ser que el Fiscal no podra iniciar una nueva investigacién general sobre el hecho, pero si
proceder a la practica extrajudicial de diligencias concretas, puesto que de las propias Leyes,
tanto las generales sobre las atribuciones del Fiscal, como las que regulan el procedimiento
abreviado, se infiere tal facultad. Llegando a la conclusiéon de que es evidente que el Fiscal
para poder aportar esas pruebas ha de obtenerlas previamente y que para ello ha de recurrir a
algun mecanismo de averiguacién y obtencion de las mismas, mecanismo que no puede ser
otro que su propia actividad o el auxilio de la Policia Judicial, que constitucional y legalmente
de él depende.

Las instrucciones generales a las Unidades de Policia Judicial sobre criterios de investigacion,
coordinacion, modos de actuacion y otros extremos analogos durante la fase procesal, esto es,
existiendo actuaciones judiciales, se impartiran por los Sres. Fiscales Jefes cuando existan
unidades especificamente adscritas a 6rganos del Ministerio Fiscal, o, en otro caso, por los
Sres. Fiscales Jefes Provinciales a través de las Comisiones Provinciales de Coordinacion de
la Policia Judicial, tal como se expresaba en la Circular 1/1989 de la Fiscalia General del
Estado, sin perjuicio de que en supuestos de urgencia, los Sres. Fiscales Jefes puedan indicar
a las correspondiente Unidades de Policia Judicial las pautas generales de actuaciéon que
correspondan, trasladandolas posteriormente a las expresadas Comisiones Provinciales.

En la actualidad, el art. 3.5 EOMF permite al Fiscal intervenir en el proceso penal, instando de
la autoridad judicial la adopcién de las medidas cautelares que procedan y la practica de las
diligencias encaminadas al esclarecimiento de los hechos o instruyendo directamente el
procedimiento en el ambito de lo dispuesto en la Ley Organica reguladora de la
Responsabilidad Penal de los Menores, pudiendo ordenar a la Policia Judicial aquellas
diligencias que estime oportunas. En igual sentido el parrafo 2° del art. 773.1 se establece que
(-..) corresponde al Ministerio Fiscal, de manera especial, impulsar y simplificar su tramitacién
sin merma del derecho de defensa de las partes y del caracter contradictorio del mismo, dando
a la Policia Judicial instrucciones generales o particulares para el mas eficaz cumplimiento de
sus funciones, interviniendo en las actuaciones, aportando los medios de prueba de que pueda
disponer o solicitando del Juez de Instruccidn la practica de los mismos (...).

En definitiva, incluso durante la tramitacion del procedimiento judicial, el Fiscal puede ordenar a
la Policia Judicial la practica de diligencias concretas referidas a aspectos puntuales de la
investigacion. Ahora bien, el necesario respeto al principio de imparcialidad que debe presidir la
actuacion del Ministerio Fiscal, asi como el respeto a los de contradiccion y defensa requieren
que, una vez ordenadas estas diligencias, sea absolutamente necesario aportar su resultado a
la causa cualquiera que éste haya sido. Lo contrario podria interpretarse como una forma de
soslayar la funcién instructora que corresponde al 6rgano judicial en nuestro sistema actual.

C) Fase intermedia y Juicio oral.

La labor de la Policia Judicial no puede quedar reducida a la mera investigacion de los delitos,
reunion del material probatorio y descubrimiento de los delincuentes, culminando su funcién
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con la detencién y puesta a disposicion de los detenidos. La labor de la Policia Judicial ha de
prolongarse durante toda la fase de instruccion y, sobre todo, trascender al juicio oral.

Por ello, cuando el Fiscal decida solicitar la apertura del juicio oral debera conocer los
elementos en que basara la incriminacion a cuyo efecto, en el caso de que en la causa no
quede suficientemente clarificado algin extremo de la investigacion, debera cursar las
correspondientes instrucciones a los Jefes de las Unidades Organicas Policia Judicial para que
se le informe sobre los mismos.

Igualmente, los Sres. Fiscales encargados de redactar el correspondiente extracto y escrito de
acusacion/calificacion provisional deberan conocer la concreta participacion en la investigacion
de cada uno de los funcionarios policiales que seran citados al acto del juicio oral en calidad de
testigos o peritos, desechando aquellos que, aun consignados en el atestado, hayan tenido una
actuacion irrelevante en la misma. Debera desterrarse la practica de citar a juicio de modo
indiscriminado a todos los agentes cuyos ndmeros de identificacion profesional figuren en el
atestado.

Tanto en las instrucciones generales como en las particulares que los Sres. Fiscales cursen en
su funcién de direccion de la Policia Judicial, debera recordarse a los funcionarios policiales la
importante funcién que les corresponde en el acto del juicio oral, debiendo evitarse la
ratificaciones genéricas del atestado policial, o las vaguedades en la contestacién a las
preguntas articuladas, toda vez que el atestado ha de ser introducido en el juicio oral bajo los
principios de oralidad, inmediacién y contradiccion.

VIl. Conclusiones

12 Los Sres. Fiscales, en el ejercicio de sus facultades de direccion de la Policia Judicial,
procuraran establecer cauces para una comunicacion agil y fluida con los responsables de las
distintas investigaciones criminales, cualquiera que sea la fase procesal en que las mismas se
encuentren.

22 Antes de iniciarse las actuaciones judiciales, las Instrucciones generales a las Unidades de
Policia Judicial sobre criterios de preferente investigacion, modos de actuacién, coordinacion
de investigaciones y otros extremos analogos, se impartiran por los Sres. Fiscales Jefes de las
Fiscalias que cuenten con Unidad de Policia Judicial Adscrita o por los Sres. Fiscales Jefes
Provinciales, a través de la jefatura de las correspondientes Unidades.

32 Durante dicha fase pre-procesal, las Instrucciones generales a las Unidades de Policia
Judicial de tenor analogo a las del apartado anterior y que afecten a diversas provincias de una
Comunidad Auténoma, se realizaran por el Sr. Fiscal Superior de la misma.

42 En los supuestos en que las instrucciones generales se refieran a delitos enmarcados en el
ambito de una especialidad, seran coordinadas por el Fiscal de Sala correspondiente.

52 Cuando existan actuaciones judiciales o cuando las mismas afecten a distintos Cuerpos
policiales, las instrucciones generales a las que se refieren los apartados anteriores se
impartiran por los Sres. Fiscales Jefes de los 6rganos del Ministerio Fiscal que cuenten con
Unidades especificamente adscritas, a través de los responsables de las mismas. En otro caso,
seran impartidas por los Sres. Fiscales Jefes Provinciales a través de las Comisiones
Provinciales de Coordinacién de la Policia Judicial, sin perjuicio de que en supuestos de
urgencia, los Sres. Fiscales Jefes puedan indicar a las correspondiente Unidades de Policia
Judicial las pautas generales de actuacion que correspondan, trasladandolas posteriormente a
las expresadas Comisiones Provinciales.

62 Las instrucciones particulares o las ordenes a las Unidades de Policia Judicial sobre criterios
0 modos de actuacidon en investigaciones concretadas en supuestos determinados, se
impartirdn por el Fiscal encargado de asunto a través del Jefe de la Unidad o directamente a
los funcionarios que practiquen la investigacién, con la dacion de cuenta inmediata y
documentada al Fiscal Jefe en los casos de importancia o trascendencia, en virtud de lo
dispuesto en el art. 25 EOMF. Cuando se trate de investigaciones relativas a delitos
enmarcados en una especialidad, los Sres. Fiscales también informaran al Sr. Fiscal de Sala
Coordinador o Delegado que corresponda.
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72 Los Sres. Fiscales Jefes Provinciales despacharan con los Jefes de las Unidades Organicas
Provinciales de Policia Judicial, con la frecuencia necesaria para el puntual traslado de la
informaciéon que corresponda, aquellos asuntos concretados en supuestos presuntamente
delictivos respecto de los que no se hayan incoado diligencias judiciales, e impartiran las
instrucciones que sean precisas para el correcto desarrollo juridico de la investigacion.

82 Los Sres. Fiscales estan facultados legalmente para continuar en sus funciones de direccion
de la Policia Judicial aunque exista un procedimiento judicial en curso, por lo que aun en estos
supuestos podran ordenar a la Policia Judicial la practica de diligencias concretas referidas a
aspectos puntuales de la investigacion, con el objeto y con la obligacion de aportarlas a la
causa cualquiera que fuera su resultado, en virtud de principio de imparcialidad que preside su
actuacion.

92 Los Sres. Fiscales promoveran las vias de comunicaciéon precisas con las Unidades de
Policia Judicial que hayan intervenido en asuntos concretos, a los efectos de realizar las
aclaraciones o ampliaciones de la informacién obrante en la causa que fueran necesarias, asi
como para determinar los agentes policiales cuya participacion pueda ser relevante en relacion
con la pretension punitiva, con el objeto de desterrar la practica de citaciones generalizadas de
agentes policiales y, por parte de éstos, las repuestas genéricas o evasivas en el acto del juicio
oral.
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